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ELEMENTI DI FATTO. 



Esiste à Verona, ricco di nobilissime tradizioni, derivato 
dall'antica S. Casa di Pietà, con carattere di ente morale 
autonomo e con suo patrimonio, Y Istituto degli Esposti* 

n reddito patrimoniale del pio Istituto, per molteplici ra- 
gioni storiche e sociali sulle quali sarebbe inutile versare in 
questa sede, già dalla fine del passato secolo risultò insuffi- 
ciente a coprire la spesa della forma lagrimevole quanto sacra 
di carità riparatrice, per la quale fino dall' origine è sorto e 
venne con amorosa cura conservato attraverso i tempi. 

A cotesta deficienza, quando venne al cadere del Regno 
Italico instaurato in queste provincie il Governo austriaco, si 
provvide col fondo del Dominio, detto poi Fondo Territoriale, 
amministrato durante Y ultimo periodo del dominio straniero 
dalla Congregazione centrale. 

Riunitesi le Provincie Venete e Mantovane al Regno d' I- 
talia, venne sciolta la Congregazione centrale e costituita 
in luogo suo una Commissione di stralcio, la quale, fino al 
31 dicembre 1867, corrispose quanto mancava a colmare la 
deficienza dell' amministrazione dell' Istituto Esposti. Dal primo 
gennaio 1868, cotesto onere cadde sui bilanci delle ricordate 
Provincie, e quindi anche della Provincia di Verona. 

A questo punto, si entra a dire delle circostanze di fatto, 
•dalle quali ebbe origine la presente contesa. 

Provvedendosi nel 1865 alla unificazione legislativa nei 
diversi ordini dello Stato, venne pure promulgata la nuova 
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Legge comunale e provinciale, che porta appunto la data 
20 marzo 1865. All'art. 174, penultimo comma, era detto, 
dopo una specificazione di spese obbligatorie e facoltative, 
che la Provyicia avrebbe dovuto * generalmente provvedere 
€ per gli altri titoli posti dalle leggi del Regno a carico di 
e essa ». 

Nel titolo V pobsi leggeva l'art, 237, del quale riportiamo 
il capoverso : e Fino alla promulgazione di un' apposita legge 
€ speciale, le spese per il mantenimento degli Esposti a datare 
« dal i,"* gennaio 1866 saranno a carico dei Comuni e delle 
€ Provincie, in quella proporzione che verrà determinata da 
€ Decreto Reale, sentiti previamente i Consigli provinciali e 
€ il Consiglio di Stato ». 

Per effetto dell' annessione delle Provincie Venete e Man- 
tovana al Regno d' Italia, si dovette naturalmente pubblicare 
anche nel nuovo territorio la Legge comunale e provinciale 
20 marzo 1865. 

Nel testo della Legge, come venne pubblicalo nelle ri- 
cordate Provincie con R. Decreto 2 dicembre 1866, l'art, 237 
e una forma diversa. Riferiamo il capoverso unitamente, 

1 soltanto esso riguarda questa lite : 

Per sostenere le spese finora poste a caricò del Fondo 
ritoriale, continuerà a riscuotersi la sovrimposta relativa, 
inulta dell' importo delle spese per gli stipendi degli 
fegati dell'amministrazione e della ragioneria provinciale 
suo ufficio ». 

lodificatasi così la Legge, per quanto riguardava il man- 
nto degli Esposti, la Provincia convenuta, al pari delle 
eie sorelle ultime venute all'amplesso della madre pa- 
ovette, come si è detto, sostenere da sola il peso della 
nza. Né mai, per quanto assiduamente fosse invocata, si 
)tuto ottenere venisse la Legge promessa nel ricordato 

analmente, volgendo il 1887, venne presentata al Par- 
lo nazionale, discussa e votata la nota Legge 30 di- 

2 1888, n. 5865, di modificazione della Legge comunale 
rinciale 20 marzo 1865. 

iccome cotesta Legge non ebbe altro ufficio che dì mo- 
i in parte l'anteriore ordinamento dell'Amministrazione 
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locale, era mestieri provvedere al coordinamento dell' una col- 
l'altra Legge. Indi l'art. 90 di cui rechiamo il tenore: 

€ È data facoltà al Governo del Re, sentito il parere 
€ del Consiglio di Stato : 

€ I. Di coordinare in testo unico, con le disposizioni 
€ della presente Legge, quelle della Legge 20 marzo 1865 
€ allegato A e delle altre che T hanno modificata >. 

Con Decreto io febbraio 1888, n. 5921, venne approvato 
il testo unico della Legge comunale e provinciale. In esso 
leggesi, fra le Disposizioni transitorie, l'art. 271, il cui capo- 
verso corrisponde a quello dell'art. 237 della Legge del 1865, 

Era dunque naturale che le Provincie Venete si consi- 
derassero da cotesto momento, riguardo alla spesa di mante- 
nimento degli Esposti, pareggiate, sia pure per un provvedi- 
mento transitorio, alle altre Provincie del Regno. 

La nostra Deputazione Provinciale, preso in attento esame 
il problema, e uniformandosi all'esempio di altre Provincie del 
Veneto, recò al Consiglio Provinciale le seguenti proposte, che, 
in tornata del 5 agosto 1895, vennero dal Consiglio stesso 
approvate : 

a) di chiedere al R. Governo che sia stabilito, con 
effetto dai i gennaio 1896, il riparto della spesa per gli 
Esposti, in ragione di due terzi alla Provincia e di un terzo 
ai Comuni ; 

b) che il riparto della quota complessiva spettante ai 
Comuni sia eseguito dalla Deputazione Provinciale, sulla base 
della popolazione di ciascun Comune, risultante dall' ultimo 
censimento ufficiale ; 

e) che sia demandato alla Deputazione lo stabilire le 
epoche ed i modi di versamento delle quote dovute dai Comuni. 

Con sua deliberazione 23 agosto 1895, la Deputazione 
Provinciale compitò il riparto e lo trasmise al R. Governo per 
la necessaria approvazione. Nel tempo stesso, con Rescritto 
3 settembre d. a., comunicò ai Comuni della Provincia il ri- 
parto fatto in ragione di un terzo della spesa ed a stregua 
della popolazione di ciascun Comune. 

Quasi tutti i Comuni della Provincia si ribellarono a co- 
testa determinazione, e ne interposero ricorso al Governo del 
Re. Ma, con R. Decreto 2 febbraio 1896, udito il parere del 
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Consiglio di Stato, vennero i predetti ricorsi respinti. Ripor- 
tiamo il testo del Sovrano provvedimento : 

€ Art. I. I predetti ricorsi dei Comuni della Provincia di 
€ Verona contro la ripartizione della spesa per gli Esposti 
€ sono respinti ; 

€ Art. II. La spesa per il mantenimento degli Esposti 
e nella Provincia di Verona viene ripartita con effetto dal 
€ i® gennaio 1896 in ragione di due terzi alla Provincia e 
e di un terzo ai Comuni ; 

f Art. IH. La ripartizione della quota complessiva spet- 
e tante ai Comuni sarà eseguita sulla base della popolazione 
€ di ciascun Comune, risultante dall'ultimo censimento uffi- 
€ ciale, a cura della Deputazione Provinciale, alla quale spet- 
€ terà stabilire il tempo e i modi di versamento delle quote 
€ dovute dai Comuni ». 

I Comuni della Provincia non si presero cura di ricorrere, 
contro il R. Decreto, alla Sez. IV del Consiglio di Stato, nel 
termine stabilito dall'art. 30 della Legge 2 giugno 1889, 
n. 6166. Quindi alla Deputazione Provinciale non restava che 
di dar corso alla esazione dei contributi comunali stabiliti nel 
riparto. 

E le amministrazioni dei Comuni della Provincia per gran 
parte si acquietarono, sobbarcandosf a cotesto obbligo di giu- 
stizia distributiva. Non così il Comune di Verona e altri di- 
ciotto di questa Provincia, i quali colla Citazione 15 marzo 1897, 
use. Zanetti, si fecero innanzi a questo Tribunale, proponendo 
le seguenti conclusioni : 

€ L Doversi mantenere forza di legge al Decreto 
« Reale 2 dicembre 1866, n. 3352, che pubblicava nelle Pro- 
« vincie Venete e di Mantova alcune disposizioni della Legge 
€ comunale e provinciale 20 marzo 1865, e nel soggetto caso 
€ l'art. 237 modificato come si legge nel Decreto medesimo. 
€ IL Essere incostituzionale e conseguentemente non 
< obbligatoria per i Comuni istanti la disposizione dell' arti- 
€ colo 271 della Legge comunale e provinciale, testo unico, 
€ approvata con R. Decreto io febbraio 1889, n, 5921 sez. 3% 
€ per la quale venne applicato alle Provincie Venete e di 
« Mantova l'art. 237 della Legge 20 marzo 1865, alleg. A, 
€ in onta al contrario disposto del Decreto legislativo 2 di- 
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cembre 1866, n. 3352, che nei riguardi delle Provincie Ve- 
nete e dì Mantova e specialmente nei riguardi della spesa 
per il mantenimento Esposti ne modificava le disposizioni. 
€ III. Essere incostituzionale e conseguentemente non 
obbligatoria per i Comuni istanti la deliberazione presa dal 
Consiglio Provinciale di Verona nella sua tornata del giorno 
5 agosto 1895 >" riguardo alla ripartizione delle spese per 
il mantenimento Esposti e conseguentemente : 

€ a) Non dovere aver effetto dal i** gennaio 1896 
in avanti il riparto della spesa per il mantenimento Esposti 
in ragione di due terzi alla Provincia e di un terzo ai Co- 
muni. 

€ 6) Non avere diritto la Deputazione Provinciale di 
effettuare il riparto complessivo della spesa da lei incom 
petentemente addossata ai Comuni sulla base del loro ul- 
timo censimento ufficiale. 

« e) Non competere alla Deputazione Provinciale 
alcun diritto di stabilire epoche e modi per il versamento 
di questa spesa da essa e dal Consiglio Provinciale di Ve- 
rona incompetentemente addossata ai Comuni istanti. 

€ IV. Condannarsi la Provincia di Verona nelle spese 
del giudizio ». 
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CO^SIDERAZIONI DI DIRITTO. 



L'incompetenza dell' autorità giudiziaria. 



Per decidere se la presente controversia rientri nella giu- 
risdizione della magistratura ordinaria o se invece rientri per 
r indole sua nella giurisdizione amministrativa, conviene de- 
terminare quale sia la natura del diritto che i Comuni fattisi 
attori pretendono leso, e che la Provincia convenuta a sua 
volta difende. 

Le spese che i Consigli amministrativi stanziano nei loro 
bilanci, si dividono in obbligatorie e facoltative. Quali fossero 
per i Comuni le spese obbligatorie era dalla Legge 20 mar- 
zo 1865 statuito nell'art. 116. Il susseguente art. 117 dispo- 
neva : € Le spese non contemplate nell' articolo precedente 
t sono facoltative ». Ai detti articoli corrispondono, nella 
Legge comunale e provinciale vigente, testo unico approvato 
col R. Decreto io febbraio 1889, gli art. 145- 146, 

Se non che la Legge in vigore addita un'altra spesa, non 
annoverata nell'art. 145, che vuoisi ritenere obbligatoria; e ciò 
nel capoverso dell'art, 271, in cui sta scritto: e Così pure, 
€ fino alla promulgazione di un' apposita Legge speciale, le 
« spese pel mantenimento degli Esposti saranno a carico dei 
€ Comuni e delle Provincie, in quella proporzione che verrà 
€ determinata da Decreto reale, sentiti previamente i Consigli 
« provinciali e il Consiglio di Stato ». 

Cotesta disposizione ha sede nel titolo V : Disposizioni 
generali e transitorie ; ma questo non toglie che ivi sia san- 



Digitized by 



Google 



cito r obbligo di una spesa a carico, in parte delle Provincie, 
in parte dei Comuni. 

I diciannove Comuni che si fecero attori si credono lesi 
nel loro diritto, perchè la Provincia di Verona, in applicazione 
del capoverso dell'art. 271, H ha chiamati a compartecipare 
alla spesa per il mantenimento degli Esposti. In conclusione 
dunque il dibattito sì volge su questo punto : Se il contribuire 
al mantenimento degli Esposti sia per 1 Comuni, fino all'av- 
vento della Legge speciale promessa nel 1865 e tornatasi a 
promettere nel 1888, una spesa obbligatoria. 

Posta in tali termini la questione, sfavilla in tutta la sua 
luce la verità del nostro assunto : che all'Autorità giudiziaria 
fa difetto la giurisdizione per darci la soluzione del problema 
giuridico oggi portato alla cognizione del Tribunale. 

Può egli mai supporsi che sia ad un Comune consentito 
di rivolgersi alla Magistratura ordinaria, per farsi dichia- 
rare immune dall'obbligo che la Legge gli impone di provve- 
dere puta caso allo stipendio del segretario, al servizio di sa- 
nità e d' igiene, alla sistemazione e manutenzione delle strade 
comunali, ai cimiteri, all' istruzione elementare, ai registri dello 
stato civile, e così via dicendo, ovvero per far determinare 
coteste spese in somma minore di quella che l'Autorità tutoria 
o governativa abbia creduto rispondente a necessità o con- 
venienza ? 

Tale ipotesi pare a noi semplicemente assurda. Le effe- 
meridi giudiziarie non ci additano un solo caso, in cui siensi 
chiamati i Magistrati ordinari a dare giudizio in tali materie. 
Né si differenzia, a cotesto riguardo, la spesa di mantenimento 
degli Esposti dalle altre spese obbligatorie. 

Se da tale concetto si prescinda, non scorgiamo più la 
frontiera che separa le due giurisdizioni amministrativa e giu- 
diziaria ; e si cade in una confusione intollerabile dei due po- 
teri che, per il retto funzionamento della cosa pubblica, de- 
vono serbarsi indipendenti l'uno dall'altro. 

La verità del nostro assunto è poi luminosamente dimo- 
strata dal testo dell'art. 2 della Legge 20 marzo 1865, Ali. ^., sul 
Contenzioso amministrativo. In esso è detto che t sono devo- 
< iute alla giurisdizione ordinaria tutte le materie nelle quali 
€ si faccia questione di un diritto civile o politico ». 
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La contesa oggi assoggettata al Tribunale non riguarda 
né un diritto civile, né un diritto politico. 

Come debba intendersi il riferito art. 2, spiega Man tei - 
lini : € Diritto civile è il diritto dei cittadini — quod ad cives 
€ pertinet — ne riguardi le persone, i beni o gli atti -, come 
€ obiettivamente é la legge della città — vocaturque jus civile 
€ quasi jtis proprium ipsius civitatis. — Specie del genere è il 
€ diritto politico, il quale del cittadino concerne la persona 
€ nelle sue relazioni verso lo Stato, la Provincia o il Comune, 
€ o la di lui partecipazione tanto attiva quanto passiva alla 
€ cosa pubblica o ai pubblici uffici (/ conflitti d'attribuzioni 
f in Italia, Parte prima, pag. 109) ». 

Nella seconda parte della stessa opera, a pag. 113, l'e- 
minente scrittore torna a ribadire lo stesso concetto ; e ag- 
giunge l'osservazione che nell'art. 2 si adottò la formula 
stessa dell'art. 24 dello Statuto « per estendere, non per re- 
€ stringere, per allontanare ogni dubbio sulla sua compren- 

< sione di qualunque questione dominata àdiXJus privato quanto 
€ dal JUS pubblico » . 

Ma i Comuni stessi poi sono pure soggetti attivi di diritti 
civili, in quanto si riguardano come persone, come è detto 
nell'art. 2 del Codice patrio. E giustamente il Mantellini av- 
verte (pag. 114) che i Comuni entrano appunto al godimento 
dei diritti civili quali persoìie giuridiche t non per le funzioni 
€ che esercitano, quali istituti politici, sia verso la loro aggre- 
€ gazione, sia verso gli altri poteri costituiti >. 

Per non peccare di prolissità ommettiamo di citare quello 
che il Mantellini scrive nella sua classica opera : Lo Stato e 
il Codice civile (voi. Ili pag. 182- 183) perocché non fa che 
ridire ciò che già brilla di evidenza intuitiva. 

Che si debba ravvisare nella espressione Diritto Civile, 
ricorda pure Laurent : « Quando si oppongono i diritti civili 
« ai diritti politici, si intendono per quelli i diritti privati, vale 
« a dire tutte quelle specie di diritti che nel jure privato hanno 
€ la loro scaturigine, e concernono relazioni di privato inte- 

< resse {Princepes de droit civil, voi. I, n. 318) ». 

Demurtas Zichina, commentando l'art. 2 succitato, scrive : 
€ Il criterio per conoscere il confine della sfera d'azione dell'au- 
« torità giudiziaria, di fronte all' amministrazione, deve cercarsi 
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€ nella qualità del f affare per il quale il giudice viene richiesto 
€ e nel fine che il richiedente si propone di conseguire. 

€ E si ritiene come principio di massima che il cittadino 
« possa adire i Tribunali ordinari, sempre quando voglia riven* 
€ dicare un diritto patrimoniale che siagli stato tolto o negato con 
€ un atto amministrativo, concernente l'esercizio della libertà ci- 

< vile e giuridica, sia quanto alla persona che alla libertà {La 

< Giustizia amministrativa in Italia § 14) >. 

Non si prenda equivoco per la circostanza che, dall'arti- 
colo 271 della Legge comunale e provinciale, sieno chiamati 
i Consigli delle Provincie a fare la proposta di riparto del con- 
tributo, quasiché ne sorga la possibilità di una contestazione 
fra le Provincie ed i Comuni, quali persone giuridiche^ per la 
divisione di un debito comune. Le Amministrazioni Comunali 
sono chiamate a contribuire dalla Legge tanto e quanto le Pro- 
vinciali. La ripartizione è stabilita con un Decreto reale. I Con- 
sigli provinciali ed il Consiglio di Stato non danno che un 
parere ; né i Comuni hanno diritto di ribellarsi alla proporzione 
che per Decreto Reale sia stata stabilita. 

Non sì contende che talvolta possano i Magistrati ordi- 
nari avere giurisdizione a versare sopra una spesa obbligatoria. 
La Provincia ed un Comune possono per avventura conve- 
nire sul modo di disciplinare certe spese obbligatorie. 
Ad esempio, per T art. 22 della Legge 20 marzo 1865, sui 
Lavori pubblici, sono considerate come parte delle strade co- 
munali i tronchi delle strade nazionali e provinciali compresi 
nell'abitato di una città o villaggio. Ma Io Stato o la Provincia 
devono concorrere nelle spese di manutenzione. Non di rado 
accade che su di ciò si venga ad un contratto. Se insorga 
disputa sulla esecuzione di questo, é naturalmente l'Autorità 
giudiziaria che deve interloquire. Questo è chiaro ; perocché 
si sarebbe già costituito fra i due corpi morali un vinculum 
juris, a interpretare il quale e a darne giudizio non può es- 
sere chiamata che la ordinaria magistratura. 

Ma, in cotesta ipotesi, essa muove dal fatto che la é una 
spesa obbligatoria ; e non deve già pronunciare se tale sia o 
no, bensì decidere in quale proporzione, a termini del con- 
tratto stipulatosi tra la Provincia e il Comune, quali persone 
giuridiche, debba la spesa della manutenzione ripartirsi, o se 
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►ba ritenersi a carico del corpo morale che la abbia per 
totalmente assunta. 

I doveri della istituzione politica verso la consociazione 
^li amministrati, provveda X uno o l'altro degli enti morali, 
o adempiuti. Ed è di questo che l'autorità giudiziaria non 
veste a ingerirsi, ma soltanto l'Amministrazione in sede di 
ila od in via gerarchica o contenziosa. 

Se questo fu sempre vero fin da quando entrò in vigore 
-^gge 20 marzo 1865 sul Contenzioso amministrativo, tanto 

dal giorno che entrò in vigore la Legge 2 giugno 1889 
Consiglio di Stato, che istituì la Sezione IV, la quale decide 
zia contenziosa, come Magistrato di cassazione, per incom- 
;nza, eccesso di potere e violazione* di legge, sui ricorsi 
tro qualsiasi provvedimento definitivo dell'autorità ammini- 
tiva, ancorché risoluto in via gerarchica, come lo stesso 
isiglio di Stato dichiarò con decisione 11 agosto 1892 
istizia amministratiraj annata III, pag. 386). 

E diffatti, quando si disputa se sia una spesa o no ob- 
atoria per un Comune, siamo nel campo del diritto pub- 
? interno^ e non sul terreno del diritto civile e del diritto 
ticOf inteso questo nel senso dell' articolo 2 della Legge 
marzo 1865 sul Contenzioso amministrativo. 

Riassumendo : Il provvedere ad una spesa obbligatoria entra 
i funzioni d'un Comune come organismo di diritto pubblico 
Dn quale persona giuridica agli effetti del diritto civile. Su 
sta distinzione, potremmo addurre copia di giurisprudenza, 
estringiamo però a ricordare la Sentenza 31 dicembre 1879 
i nostra Corte d'Appello {Temi Veneta 1880 pag. 76) nella 
e è statuito che t il diritto civile contemplato da quell'ar- 
colo, di fronte al diritto politico^ è quel jus che deriva dal 
iritto nazionale privato e che concerne le relazioni di prì- 
ito interesse e non quello che fra enti di diritto pubblico 
guarda una questione d'interesse e di diritto pubblico in- 
rno ». E la Corte dichiarò la incompetenza dell'Autorità 
iziaria a decidere una questione di competenza passiva della 
a necessaria per impedire i disalveamenti ed i danni de- 
lti dalle inondazioni dei fiumi e torrenti. 

L'assunto da noi difeso è così conforme alla intuitiva ra- 
e delle cose, che nessuna Provincia, nessun Comune osò 
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mai ricorrere alla Magistratura giudiziaria, per far dichiarare 
che una data spesa non sia per la rispettiva amministrazione 
obbligatoria. Le riviste di giurisprudenza sono a tale riguardo 
silenti, e il silenzio è, in questo caso, V indice dell' uviversale 
consentimento negativo ; perocché altrimenti^ favorevoli a noi, 
o contrari, i responsi dei collegi superiori giudiziari o ammi- 
nistrativi certo non mancherebbero. 

Però, indagando colla pazienza di un certosino, abbiamo 
trovato qualche cosa che indirettamente sorregge il nostro as* 
sunto. Ad esempio la Corte d* Appello di Palermo, con de- 
cisione 23 settembre 1886, statuì che l'Autorità giudiziaria è 
incompetente a conoscere della validità delle deliberazioni dei 
Consigli comunali [Riitista amministrativa^ XXXVIII, 1 7, Catisa 
fra il Prefetto di Palermo ed il Sindaco di Montelepre). Il Con- 
siglio di Stato, con suo parere 9 agosto 1884, dichiarò: es- 
sere sempre competente la Deputazione provinciale (allora Au- 
torità tutoria) per accertarsi se il Comune, sia nelle sorgenti 
a cui attinge per far fronte ai propri oneri anche obbligatori, 
sia nella misura nella quale vi provvede, si conformi o no 
alle Leggi in vigore, {Effemeride citata^ XXXV, 912, ricorso del 
Comune di Terrazzo), 

Direttamente poi riguarda l'oggetto in discussione la sen- 
tenza della Corte d'Appello di Roma 24 agosto 1882, colla 
quale affermò che la quota di concorso pel mantenimento 
degli Esposti, ordinata dalla Legge a carico delle Provincie e 
dei Comuni è una vera e propria tassa {Manuale degli ammi- 
nistratori comtmali e provinciali y annata 1883, pag. in). 

È notevole poi una circostanza. Si addica al contributo 
per il mantenimento degli Esposti la denominazione ^x^assay 
ovvero la si debba chiamare semplicemente una spesa oboli- 
gatoriay è questa la prima volta, dopo l' entrata in vigore 
della nuova Legge comunale e provinciale, che si reca la 
questione in questa causa dibattuta innanzi all'Autorità giu- 
diziaria. I Comuni reluttanti a pagare batterono sempre la via 
amministrativa. Le raccolte di giurisprudenza amministrativa 
ne fanno fede. Alcuni esempi ne daremo versando sul merito. 
La contesa, insorta fra la Provincia di Treviso e il Comune 
del capoluogo, venne da questo portata innanzi alla Sez. IV 
del Consiglio di Stato; e lo vedremo. 
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Or bene: in nessuna delle controversie mosse da Comuni 
del Veneto, contro l'applicazione ad essi dell'art. 271 capo- 
verso, o in via gerarchica o in fede contenziosa, fu mai sol- 
levata r eccezione che competente fosse la Magistratura ordi- 
naria. Cotesti precedenti, cotesto consenso generale, hanno 
pure un grande valore. 

Che seppero risponderci i patrocinanti dei Comuni, di 
fronte alla eccezione di incompetenza che giunse loro inat- 
«tesa ? . . . € Voi convertite un' alta controversia di diritto co- 
stituzionale in una misera questione di bilancio! ... > — Sicura- 
mente. Qui si tratta di risolvere se la spesa di mantenimento 
degli Esposti debba iscriversi in bilancio fra le spese obbliga- 
torie 2Xià\^ per i Comuni del Veneto. Lo sdegnoso appunto 
non fa che viemmeglio provare che la ragione è per noi ; 
giacché è semplicemente assurdo, nei nostri ordinamenti, che 
un tribunale venga chiamato a rivedere le bucce ai bilanci 
dei Comuni. 

Senonchè X egregio difensore dei Comuni credette di 
poter dissimulare l'indole della controversia portata in giu- 
dizio, e formulata nel capo III e lett, a^ b, c^ col preporre a 
questa la I e la II conclusione, nelle quali propone a giudi- 
care che dtbbasi ina7itenere forza di legge al Decreto Reale 
2 dicembre 1866, n, 3352, e che debba dichiararsi incostitu- 
zionale e conseguentemente non obbligatoria per i Comuni 
istanti la disposizione dell'art. 2 7 1 della Legge comunale e pro- 
vinciale, testo unico approvato con R. Decreto io gennaio 1889. 

Potremmo qui osservare che le conclusioni avversarie, 
specie la III, mirano a torre di mezzo un Atto amministrativo^ 
quale è il Decreto reale che piantenne forza alle deliberazioni 
del Consiglio Provinciale. E per convincersene basta rileggere 
codesto Decreto reale e porvi a riscontro le conclusioni dei 
Comuni, che ne sono la semplice e perfetta contraddizione. 
E osservato ciò, potremmo richiamare il disposto dell'art. 4 
della Legge 20 marzo 1865 sul Contenzioso amministrativo, 
per il quale l'Autorità giudiziaria, anche posto che si reputi 
competente, non può attentare all' Atto amministrativo, ma 
deve limitare la sua azione a conoscere degli effetti di codesto 
medesimo atto. Le domande avversarie, così come furono for- 
molate, dovrebbero quindi in ogni caso essere respinte. 
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Fatta queista osservazione per mera diligenza, mettiamo 
fine alla digressione, e ripigliamo l'argomento interrotto. 

È risaputo che V Autorità giudiziaria non siede per 
dare dei responsi su questioni di diritto astratto, ciò che sa- 
rebbe proprio di una facoltà di giurisprudenza o di una acca- 
demia o di un congresso giuridico : non siede per dichiarare che 
questa Legge o questo Decreto sono in vigore, e quella Legge 
o quel Decreto sono incostituzionali. Ufficiò della magistratura 
è di applicare il diritto al fatto. Le dichiarazioni di diritto 
non sono che il substrato, la premessa di un giudizio per il 
quale si risolve una questione di interesse materiale o morale. 

Per conseguenza, ove, per la natura sua, una data que- 
stione rientri nella competenza dell'Autorità o della Giustizia 
amministrativa, spetta a queste il risolvere preliminarmente 
anche le questioni della efficacia, interpretazione, costituziona- 
lità della Legge o del Decreto regio che si deve applicare. 



II. 
La questione di merito. 



Poniamo che il Tribunale riconosca la sua competenza 
a risolverla. Poniamo dunque che esso discenda al giudizio di 
merito. 

I Comuni istanti sostengono questo assunto : « Il Go- 
verno del Re, per l'articolo 90 della Legge di riforma 30 di- 
cembre 1888, ebbe facoltà di coordinare in testo unico, con 
le disposizioni di essa, quelle della Legge 20 marzo 1865 al- 
legato A e delle altre che l'hanno modificata. Ma, nelle Pro- 
vincie Venete e Mantovana, l'art. 237 della Legge 2a marzo 
1865, nella parte riguardante la spesa di mantenimento degli 
Esposti, non era mai stato posto in vigore, né per conse- 
guenza applicato. Al Governo del Re non fu data altra fa- 
coltà che di coordinare, non di fare una Legge nuova. E tale 
è per le ricordate Provincie il capoverso dell'art. 2 7 1 del testo 
unico approvato con R. Decreto io febbraio 1889. Devesi 
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ndi condannare come incostituzionale 
e e Mantovana, la promulgazione e 
legge ; ed i Comuni hanno diritto e 
iza >. 

Questo r assunto contrario, che ( 

eltà condensato. Noi siamo convinti 

i loro patrocinanti siano fuori di st 

L'art. 90 della Legge 30 dicemb 
«immettono) una vera e propria de< 
nto fece al Governo del Re del suo 
snto che di parecchie Leggi, rifereni 
)vinciale e comunale, se ne formasse 

È risaputo che, accanto alle Leggi 
itura (dovrebbesi talvolta dire svent 
approvate articolo per articolo, hanr 
provvedimenti del potere esecutivo, 
inda in virtù di una delegazione del 

Gli esempi sovrabbondano nella s 
;a opera legislativa. Sappiamo di di 
soribuSf ricordando che la delegazió 
colla formula: t II Governo del R( 
nsiglio di Stato, ha facoltà ecc. >. ^ 
nti che il potere esecutivo è autoi 
:ù dell' art. 6 dello Statuto fondame 
menzione delle leggi. Questi naturalme 
i parte maggiore o minore di poter 
tituzionali. 

Il Testo Unico, del quale si tratta 
ia dei Decreti legislativi, cioè fatti pe 
lento, o meglio sono Leggi sparse, e 
delegazione del Parlamento in test 
[dizione di fatto : quindi ogni sforzo 
>i di* dosso la spesa di mantenimento 
vuoto. 

Sarà un bene o un male, che il 
:to tratto di una particella di poten 
mo che cotesta consuetudine risponc 
i. Ad ogni modo non è una più o me 
diritto costituzionale, che i magistrati 
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E perciò noi osiamo chiamare un ftior dt opera la lezione 
cattedratica, assai densa di citazioni d'autori e di ricordi sto- 
rici, e che costituisce della difesa avversaria gran parte, sulla 
convenienza o sconvenienza che un Parlamento abdichi, per 
così dire, il suo potere sovrano di legiferare nelle mani del 
Potere esecutivo. Ammiriamo la profusa dottrina ; ma, se vo- 
lessimo discuterne, e contrapporre scrittori a scrittori, esempi 
ad esempi, sciuperemmo il nostro tempo e quello di chi ci ia 
l'onore di leggere questo scritto. 

Del resto in una opinione, detta e illustrata dai patroci- 
nanti dei Comuni, non possiamo consentire : che cioè un Par- 
lamento non abbia facoltà di delegare, se talora lo reputi 
necessario, al potere esecutivo, un ristretto esercizio di potere 
legislativo. Nessuno dice che un Parlamento possa giungere 
alla viltà di sopprimersi. Ciò costituirebbe una rinuncia al 
mandato, che non per questo gli elettori conferiscono agli e- 
letti. Sarebbe un fare a brani la costituzione. Nei pieni poteri, 
che un Parlamento conferisca al Governo, in certe situazioni 
gravissime, ad esempio nello stato di guerra, non si può rav- 
visare che una eccezione. 

Ma, da questo al dire che un Parlamento venga meno 
all'ufficio suo, quando faccia una di quelle delegazioni, di cui 
si hanno tanti esempi, e non soltanto in Italia, corre lungo 
tratto. E non per nulla ci viene dall' Inghilterra, la gran ma* 
dre delle istituzioni parlamentari, il trito e ritrito aforisma che 
il Parlamento può far tutto salvo di cambiare un uomo in una 
donna. 

Ma, checché se ne pensi in teoria, il fatto è che molti 
decreti noi contiamo, per i quali sono state coordinate e ri- 
toccate leggi organiche e persino riveduti e corretti testi di 
codici, onorati soltanto di una discussione generale di prìncipi 
o sfiorati in alcuni articoli dalle nostre assemblee legislative. 
Che vale dunque o contraddittori, la vostra censura ? Tanto, 
i nostri giudici non avrebbero autorità di raccogliere la vostra 
sentenza di condanna ! 

Dobbiamo però incontrare un argomento ch'essi mettono 
innanzi per giustificare la loro inutile corsa traverso alla scienza 
delle costituzioni e alla storia dei Parlamenti. « Noi, avver- 
tono, abbiamo adunato cotesti ricordi, perchè i magistrati 
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rammentino che la delegazione del potere 
cutivo costituisce un' eccezione, e che, come 
non comporta interpretazione estensiva ma 

Eccezione si, a stregua di numero, se 
le delegazioni, e di là la massa (purtroppo 
rettamente votate dal Parlamento. Ma no 
stessa ; e la nota regola d' interpretazione dav 

Piuttosto sarebbero da applicarsi la sent 
Qui mandata jurisditionem accepit^ propriun 
ejus qui mandavit jurisdiHonem utitur {Dig 
mand. l. i § i) non che quella di Ulpiano 
jurisdictio esty fungitur vice eJus qui mandai 
De juridict, L 16). 

Onde il De Gioannis Gianquinto giuste 
€ il decreto o regolamento del potere esei 
€ legazione) ha virtù obbligatoria di legge 
« come vera legge emanata direttamente < 
« legislativo da cui fu fatta la delegazione. 
€ logica della delegazione dei poteri. Egli 
e delegazione di identificare il delegato ce 
• l'eseguimento non fa d'uopo vedere che 
« di diritto pubblico amministrcUivo^ § 189S 

Noi dobbiamo dunque guardare al de 
ben chiaro, nel quale puramente e semplic 
strizione alcuna, era fatta facoltà al Goveri 
dinare in testo unico, con le disposizioni d 
quelle della legge 20 marzo 1865 e delle 
modificata. 

Era come si fosse allegato al disegno 
prese poi la data del 30 dicembre 1888, 
del 1865, Era come il Parlamento avesse 
a tutto il Regno quanto è statuito nella Legj 
cosi e come articolo per articolo (salvo qu 
dificati) si fosse questa tornata a votare di 

II Parlamento nazionale intese di fare 
per lo Stato italiano, e non una legge ch< 
ed in parte no per alcune provincie. Ed il 
non potè avere altro compito che quello e 
risoluzione del Parlamento. 
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Insomma, il Parlamento nazionale, votata la legge rifor- 
matrice ; restando però in vigore per gran parte le disposi- 
zioni della legge riformata ; riconoscendo la convenienza, a scopo 
di chiarezza e semplificazione, di provvedere alla formazione 
Si un testo unico, parve voler dire, coli' Alighieri, al Governo 
del Re : < Messo t' ho innanzi, omai per te ti ciba > . 

La equità, anzi la necessità di agguagliare la condizione 
delle Provincie Venete alle altre dello Stato, nel più lieve ca- 
rico delle spese del mantenimento degli Esposti, si rivela tanto 
più quando si consideri che, senza ragione alcuna, soppresso 
che fu r Istituto del Fondo Territoriale, era stato alle Provincie 
Venete* ad esse sole, addossata interamente la spesa della 
quale si contende. 

La giurisprudenza del Consiglio di Stato, salvo qualche 
oscillazione al domani della promulgazione della nuova Legge 
comunale e provinciale, si determinò in senso costantemente 
favorevole alle Provincie. Non ricordiamo il Parere pronun- 
ciato ai rispetti dei Comuni del territorio provinciale, i quali 
aveano interposto il ricorso che fu respinto. Parliamo del Pa- 
rere 1 1 luglio 1 894, dato a sezioni rzumU, nella vertenza fra 
la Provincia di Treviso ed il Comune di Trebaseleghe ; e 
ancor più approda alla nostra difesa la Decisione 9 novem- 
bre 1894, pronunciata dal Consiglio di Stato in Sezione IV, 
relatore il sommo giurista Giorgi, sopra ricorso del Comune 
di Treviso contro il Ministero dell' Interno {Rivista ammini- 
sirativa, annata i8g4^ pag. 1036*1056)^ 

Di quest'ultima Decisione leggiamo il testo in altra efife- 
meride {La Giustizia amministrativa^ annata V, pag, 510) e 
crediamo utile riferirlo : 

€ Attesoché l'art. 90 della h^gge, 30 dicembre 1888, 
€ n.^ 5865 (serie 3*) dette facoltà al Governo del Re di coor- 

< dinare in testo unico, con le disposizioni della legge stessa, 
€ quella della Legge 20 marzo 1865 allegato, A. 

€ Che tale disposizione include nel suo significato lette- 
€ rale e nel suo spirito, il concetto che il nuovo testo unico 

< piovesse aver vigore ed uniforme applicazione in tutte le Provincie 
€ del Regno: e inoltre che nel medesimo dovessero compren- 

< dersi tutte le disposizioni contenute nella precedente Legge 
e del 20 marzo 1865, in quanto non fossero state modificate. 
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f storia^ alla discussione^ ai lavori preparatori >, Giustamente 
però soggiunge il" nostro autore : « A più forte ragione è co- 
c testo necessario quando la legge è oscura {Pricipes de droit 
€ cwU^ voi. I, n, 274) ». 

Del resto, via, non si può negare che i criteri dell'equità 
e della convenienza nel caso nostro concorrano colle ragioni 
irrefutabili del diritto, a reggere il nostro assunto. Perchè mai, 
e da parecchi anni in qua, una stridente diseguaglianza fra 
le Provincie poste al di qua del Po e del Mincio e le altre 
del Regno ; si che il mantenimento degli Esposti graviti inte- 
ramente sul bilancio di quelle e non di queste ? . . . ed a vi- 
cenda i Comuni situati al di qua possano affrancarsi da un 
contributo, da cui quelli di là non potrebbero?! La pretesa 
è tanto ingiusta, che, a voler sottrarsi all' impero della legge, 
furono soli da prima alcuni Comuni della Provincia di Treviso, 
e da ultimo i diciannove che ci stanno a fronte. Se si fosse 
potuto organizzare una specie di referendum ? 

Noi proprio non sappiamo concepire, qualora si discenda 
al merito, una decisione a noi contraria. 

Affermare che il Governo del Re, promulgando anche 
in queste Provincie l'art, 271, abbia usurpato il potere le- 
gislativo, è, alla stregua delle norme più ovvie d' interpreta- 
zione, un non senso giuridico, 

L' art. 90, nel quale si contiene il mandato, è cosi per- 
spicuamente chiaro, da non saperci dare ragione del contrario 
assunto. Quivi nessuna distinzione fra territorio e territorio 
dello Stato, precetto e precetto di legge. 

La prima in ordine logico, la più sicura da ogni svarione, 
la più rispettosa verso il potere legislativo {pptìmtts magistratus 
qui minimum sibi) è fra le regole d' interpretazione, quella che 
chiamasi letterale, e Neil' applicare la Legge, non si può at- 
« tribuirle altro senso che quello fatto palese dal proprio si- 
f gnificato delle parole , . . > dice l' art. 3 delle Disposizioni 
preliminari. 

f Noi vorremmo, esclama Laurent illustrando l' art. 5 
t del Codice Napoleone, che cotesta massima fosse scritta in 
t tutti i libri di diritto, scolpita su tutte le cattedre dalle 
quali si insegna giurisprudenza. Nessun' altra è più evidente 
€ e importante insieme ; e nessun' altra vi ha che l' interprete 
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sia prono a violare come questa. (J 
dello spirito della Legge, contro u 
Quante volte si fa violenza alla le 
gislatore tutto V opposto di quello 
che egli non abbia voluto dire q 
detto >. 

E più giù : € Che è la lettera < 
sione del pensiero del legislatore. ( 
noi conosciamo la intenzione sua ; 
rito della legge abbiamo accertato 
E più giù ancora : € Che è la U 
del pensiero ? Dire che il pensiero 
è scritto in un testo chiaro e forn: 
cusa di leggerezza al legislatore, i 
un' espressione che il suo pensiero 
supporsi in così grave materia qua 
legge ? Non deve credersi piuttost( 
sue parole, e che quando ha par 
volontà è chiara del pari ? E se la 
può scostare V interprete ? (Op. cit 
Abbiamo ristampato, nei passi | 
dice il sommo scrittore, perchè nessun 
in modo più logico e chiaro. 

Dunque, allorquando il testo è i 
magistrato cercare più in là. E cotes 
senziale nella interpretazione e applic 
più volte i magistrati hanno dato, ce 
il proprio dovere, la prevalenza alla 
anche si sapesse che altra e diversa 
legislatore. 

Un esempio, fra i molti, toglie 
francese. Lo ricorda Saredo : € Il Ce 
« adottò l'art. 915 del cod. civ., de 
< zione che n' ebbe data uno dei coi 
€ la spiegazione contraddice il testo. 
€ la spiegazione, e si restò fedeli al 
€ male della legge {Tratiato delle leg 
Ora un esempio di casa nostra, 
di commercio dice che il compratore 
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provenienti da altra piazza deve denunciare entro dati termini 
i vizi apparenti od occtiltì. 

Ma ben più ampio e comprensivo è il concetto che del- 
l' art. 70 dovremmo formarci, da quanto se ne legge nella 
relazione del Ministro Mancini dove al n, XLVII il sommo 
giurista scrivea : e Gli articoli 69 e 70 dell' attuale progetto 
e esauriscono le norme regolatrici delle vendite commerciali 
€ e riguardano le azioni spettanti al compratore, nel caso che 
€ la merce consegnata sia difettosa non corrisponda alle con* 
€ dizioni del contratto >. 

Quindi più volte si affacciò e fu decisa la questione : se 
r obbligo della denuncia debba restringersi ai vizi apparenti od 
occulti della merce, ovvero estendersi anche all'inadempimento di 
altre condizioni del contratto. Il conflitto fra i motivi e la lettera 
del testo è palese. Ma prevalse nella giurisprudenza l'ossequio 
al testo. La questione è largamente trattata, colla illustrazione 
di copiosa giurisprudenza, nel Codice di commercio italiano pub- 
blicato da D. Tedeschi e figli, e precisamente nel voi. I parte II 
che reca il commento di Tartufari. 

Altro esempio nostro. Giusta l'art, i dell'allegato O della 
Legge II agosto 1870, venne data facoltà ai Comuni < di 
< imporre tasse speciali di esercizio e di rivendita di qualunque 
€ merce », La fu una vera insurrezione di collegi d' ingegneri, 
di curie di avvocati, di comitati medici, e di tanti altri gruppi 
di lavoratori intellettuali, contro le amministrazioni comunali, 
che vollero applicare ad essi pure la tassa di esercizio. 

E la incruenta ribellione aveva il conforto e il sussidio 
dei lavori preparatori, persino le dichiarazioni del Ministro 
•proponente e della Commissione parlamentare, dalle quali do- 
veasi arguire che, per quanto la parola esercizio fosse gene- 
rica, potessero credersi immuni i lavoratori intellettuali da 
cotesta tassa, la quale, in quel fervore accademico, pareva ad 
essi umiliante. Ma più Corti di cassazione posero i lavori pre- 
paratori e le volate rettoriche dei patrocinanti sotto la madia, 
e la diedero vinta al testo ; e procuratori, avvocati, notai, me- 
dici, ii^egneri ecc. dovettero in santa pace pagare la tassa 
di esercizio, come i droghieri ed i salumai. E l'antico giure- 
consulto Celso, colla sua sentenza : Prior atque poteniior est 
qtéom vox mens dicenOs, venne ridotto al silenzio ; e T altro 
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